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摘要 
 
近年来，随着服务型政府的提出，建设服务型税务机关也正在逐步推进，
税务稽查和纳税服务都是税收征管中的重要内容。按照建设服务型政府的要求，
纳税服务不仅是税务干部的职业道德，而且是税务机关的法定义务。从税务稽
查与纳税服务的博弈结果来看，二者是相互促进的。税务稽查服务是纳税服务
的重要内容。 
税务机关稽查部门除了在打击税收违法行为、保障税收公平方面发挥作用，
还需要逐步由“执法型稽查”向“服务型稽查”转变，体现在执法中服务、在
服务中执法的理念，提供有效的税务稽查服务。税务稽查服务必须贯穿在稽查
选案、检查、审理、执行四个环节中，构建规范的税务稽查服务制度，有助于
加强对稽查权力的制约，促进税务稽查干部依法行政，有助于提高纳税人的税
收遵从度，构建和谐的征纳关系。 
 
 
关键词：稽查服务；纳税服务；风险管理 
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Abstract 
With the advent of Service-oriented Government in recent years, the 
construction of Service-oriented Tax Authority is gradually advancing. As two 
aspects of Tax Collection, Tax Inspection and Tax Service are significant. Pursuant to 
the requirements for constructing Service-oriented Tax Authority, Tax Service is the 
professional ethics that all tax cadres shall comply with; in addition, it is the 
statutory obligation that Tax Authority shall fulfill. According to the outcome of the 
game between Tax Inspection and Tax Service, the two sides are mutually promoted. 
Tax Inspection Service is an important branch of Tax Service. 
The Inspection Department of Tax Authority not only plays a role of fighting 
against any actions in violation of tax law and securing tax fairness, but also shall 
not reluctant to achieve the shift from “Enforcement-oriented Inspection” to 
“Service-oriented Inspection” increasingly. The shift, which will provide an effective 
Tax Inspection Service, is a reflection of the interaction between enforcement and 
service. Tax Inspection Service shall be reflected in all four steps of tax inspection, 
i.e. Case Selection, Case Inspection, Case Trial and Execution. Normalizing the 
system of Tax Inspection Service is conducive to strengthening the constraint on 
inspection power, promoting Tax Inspection cadres’ administration in consistent with 
law and improving the taxpayers’ tax compliance. Hence, a harmonious relationship 
between tax leviers and tax payers could be established.  
 
 
Key Words:Inspection Service；Tax Service；Venture Management 
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一、导论 
（一）选题背景及意义 
从 20 世纪 70 年代末开始，西方发达资本主义国家施行的政府改革，引起
了非常大的社会反响，这种改革实践中产生了与传统公共行政理论不同的理论
新范式——新公共管理理论。这种理论使得传统模式下政府与公众之间的关系
发生了改变，政府的职能从发号施令转变成为人民提供服务，政府公共行政从
“管治行政”转变为“服务行政”。 
纳税服务是税收现代化的重要体现，也是建设服务型政府的重要组成部分。
国家税务总局明确提出了要在 2020年实现税收现代化的总目标。税务稽查作为
税收征管的关键环节，稽查部门作为“依法查处税收违法行为、维护税收秩序、
促进依法纳税”的部门，在建设服务型税务机关的过程中，需要转变挂念，服
务大局、服务整体，由“执法型稽查”向“服务型稽查”转变，使得税收服务
的整体效用最大化。2008年全国税务稽查工作会议上提出，全国税务机关稽查
部门要依照全国建设“服务型政府”和国家税务总局“改进和优化纳税服务”
的具体工作要求，加强对推进税务稽查服务工作的重视，构建和谐的税收征纳
双方关系。2011年全国税务稽查工作会议上提出，稽查执法和纳税服务是提高
税收遵从度的两个重要组成部分，两者缺一不可，单纯强调一方面的重要性而
忽视另一方面，对提高整个社会的税收遵从度会产生不利影响。因此，借助新
公共服务理论及服务型政府的相关理论，优化税收稽查制度的设计，是构建社
会主义和谐社会的必然要求，也是从制度层面解决当前税务稽查工作存在问题
的有效方法。 
（二）国内外研究综述 
1.国内稽查服务研究 
稽查服务是集稽查“纳税服务”与“执法服务”两个职能于一身的服务。
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稽查“纳税服务”就是通过提供良好的纳税服务，在税务稽查中为纳税人提供
税收咨询、纳税辅导等服务，促进纳税人财务水平的提高，提升纳税满意度；
稽查的“执法服务”就是通过严格执法打击不依法进行纳税的纳税人，提升社
会纳税遵从度，为纳税人提供公平、公开、公正的税收环境。 
稽查服务作为纳税服务的一个环节，其服务水平的高低取决于选案的精准
和风险管理水平的高低，风险管理是稽查服务的技术基础，它形成的纳税评估
体系能够有效提高选案的精确度，不仅可以降低税务机关的稽查成本，还可以
降低被查对象的遵从成本，提高其税收遵从度。所以稽查纳税服务的重点在于
风险管理技术和纳税评估体系的完善,这代表了未来我国纳税稽查服务的路径
取向。但总体上看，目前，国内学者对稽查服务的研究范围还是比较广的，既
有从服务理念、服务流程方面的研究，也涉及到从稽查服务的风险管理、分级
稽查、纳税评估、选案技术以及大数据下的部门协调等多环节、多视角地研究。 
（1）税收风险管理方面的研究 
目前，随着经济社会的发展，税务机关承受着税收管理资源紧缺的压力，
税务机关必须将优先的资源进行充分的利用。税收风险管理理论主要是为了帮
助税务机关在资源配置决策时，如何把优先的资源优先配置到遵从风险较大的
领域和群体，将稽查部门的资源优先应对遵从风险高的纳税人。 
国内许多学者将税收风险管理定位于税收流失的风险管理，比如胡云松在
《税收风险管理的探索与实践》一文中就认为需要按照风险管理的流程，遵从
一定的规则，在对纳税人依法履行纳税义务时可能出现税收风险的各种因素进
行识别，构建起风险管理体系，同时稽查部门需要与办税服务厅、征管部门、
评估部门共同进行风险应对，原则上稽查限于高风险级别的纳税人①。刘意则通
过借鉴澳大利亚、加拿大等国的税收流失风险管理，得出要加强对税收流失风
险的管理和控制，必须要引进风险管理办法，使税收管理从事后打击转变成事
前监控，将被动管理转变成主动服务②。 
也有学者通过对纳税人税收不遵从的主管故意性进行研究，比如王罗灿就
提出由于纳税会直接减少纳税人的可支配收入而没有带来明显的直接补偿，因
                                                             
①胡云松，税收风险管理的探索与实践[J]，税务研究，2006 年第 12 期 
②刘意，税收流失风险管理研究[D]，西南财经大学，2007 年 
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此纳税人容易仅从经济利益的比较出发，为了减少直接指出，产生税收不遵从
行为①。而钟原主要从税收征管资源角度为研究对象，提出需要建立税收遵从风
险识别和评级体系，对于不同风险的纳税人进行不同的遵从策略：纳税服务策
略，纳税评估策略以及纳税稽查策略②。李忠则是通过税务稽查部门对纳税人税
收遵从风险管理的效应分析，得出要建立一套税务稽查的税收遵从风险管理模
式，以提高稽查检查效率，提升稽查服务水平，即在税务稽查管理中，由稽查
选案环节、检查环节、审理环节、执行环节以后司法保障体系和纳税遵从风险
的信息、反馈机制七个方面所组成的一个完整有效的税收遵从风险管理体系③。 
（2）分级稽查方面的研究 
税源专业化管理是税收征管改革的必然趋势，而税务稽查作为“征、管、
评、查”的最后环节，必须与税源专业化管理有效对接，以构建税源专业化管
理的完整体系，分级分类稽查管理是以风险管理为导向，在合理确定分类标准
的基础上，对不同级别或类别的稽查对象，组织专业化的稽查力量，采取不同
的稽查方式进行检查和处理的过程。比如谢金龙、王永林曾提出在税源专业化
管理的新型税收征管模式下，税收专业化稽查的目标是通过不断适应税源专业
化管理的要求，从选案、检查、审理多层次进行专业化稽查，提高税收稽查服
务水平④；马克和、陈启英则是提出分级分类稽查是指不同级别的税务稽查局通
过对不同的纳税人进行分类，并按类别将这些纳税人列为稽查监控对象，并对
其进行税务稽查的一种组织方式⑤。分级分类稽查的实质其实就是指将风险管理
概念引入到税务稽查工作中，强化对重点税源的监控，按不同类别纳税人实行
不同等级的税务稽查，减少税收流失 
对于分级稽查方面的研究，也有一部分学者是通过对稽查内部存在制度进
行研究，比如何力在《构建现代税务稽查之思考》一文中通过对我国现有稽查
制度存在稽查广度不够、稽查深度不足、稽查力度不强的现状，提出要树立现
代稽查理念、创新分类检查机制、推行稽查能级制度，这种观点的实质就是依
据职责，按照动机和行为两个维度，将纳税人分为自律遵从、他律遵从、指导
                                                             
①王罗灿，税收不遵从的识别及其稽查对策研究[J]，湖南冶金职业技术学院学报，2007 年第 3 期 
②钟原，税收遵从风险管理探讨[D]，首都经济贸易大学，2007 年 
③李忠，税务稽查税收遵从风险管理模式的构建研究[D]，山东大学，2009 年 
④谢金龙.王永林，税源专业化管理模式下推进税收专业化稽查初探[J]，时代金融，2011 年第 12 期 
⑤马克和、陈启英，关于税务稽查分级分类管理的若干思考[J]，税务研究，2009 年第 5 期 
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遵从、和强制遵从四种税收遵从度，并以此实施不同类型的检查方式①。而朱晓
波则指出税收稽查机构是税收稽查体系中的重要组成部分，决定税收稽查的效
率和成本，合理的税收稽查机构设置可以方便纳税人接受检查，方便税务机关
内部工作衔接，以达到降低纳税人纳税成本及税务机关征税成本的目的②。李亚
民提出新时期税务稽查工作的框架已经形成，但是为了提高稽查服务水平，还
有很多问题需要加以完善和改进：一是强化稽查工作的统一领导；二是积极推
进分类稽查；三是提升稽查工作信息化水平；四是提高专项检查结果③。 
（3）大数据下选案技术的研究 
当今社会海量数据的获取、存储与处理技术飞速发展，在信息化的大数据
背景下，许多国家将大数据融入税收征管中，就税务稽查来说，大数据提供可
供挖掘和分析的、具有潜在价值的海量信息。 
目前大数据在税务稽查中的运用主要是在选案环节，国内学者对此的研究
主要也体现在稽查选案中的数据挖掘,比如徐正云在《税收稽查选案中的数据挖
掘技术》一文中指出税务稽查工作的目的在于促进税源及时入库，提高纳税人
的税收遵从度，但是在税务稽查资源有限的情况下，为了提高税务机关工作的
效率和质量，提升税务稽查服务水平，需要引入数据挖掘技术。通过数据挖掘
技术能够更加精准的识别出低遵从度的纳税人，以便能够合理分配稽查资源④。
而李选举则将 Tobit 模型引入到稽查选案中，通过 Tobit 模型来提高稽查选案
的准确度，从而降低纳税人的税收遵从成本，提高税务稽查服务水平。 
（4）纳税评估方面的研究 
纳税评估的专业化、系统化的工作流程对强化税源管理、降低税收风险、
减少税款流失起到了非常积极的作用。纳税评估的分析方法能够合理有效运用
到税务稽查环节，实现税务稽查工作思路与方法的创新升级，进而不断提高税
务稽查的工作效率。庞志强、郭春钢在《评估分析办法在税务稽查环节的运用》
一文中指出目前税务稽查存在选案准确率不高、查前分析不到位、检查方法程
序化、事后总结不充分四个方面的问题，通过借鉴纳税评估模型体系和评估分
                                                             
①何力，构建现代稽查之思考[J]，税务研究，2009 年第 1 期 
②朱晓波，进一步完善税收稽查体系[J]，税务研究与管理，2001 年第 5 期 
③李亚民，关于稽查工作的若干思考[J]，税务研究，2007 年第 3 期 
④徐云正，税收稽查选案中的数据挖掘技术[J]，税务研究，2008 年第 8 期 
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析指标体系，将纳税评估这种相对科学、系统、灵活的分析方法引入到稽查的
各个环节，提高税务稽查工作效率，减少纳税人遵从成本，提高税务稽查服务①。
吴斌则是通过对税务稽查和纳税评估之间联系和区别的分析，指出税务稽查和
纳税评估联动机制能够有效提高征管的效率和税源管理的质量，提高纳税服务
水平，得出要解决该问题就必须加强纳税评估和税务稽查的有机融合，降低征
纳双方的成本，提高税务稽查服务水平②。 
2.国外稽查服务研究 
国外对稽查服务的研究主要从税收公平正义、服务行政、服务理念以及提
高税收遵从度等方面进行研究，涉及的税收服务要体现税收的公平原则，对逃
税情况的惩处也不能违反一般的正义原则，服务以有益于民众为目的，要在服
务和执法中进行权衡，以提供最高质量的服务。稽查服务可以通过纳税人权利
义务、纳税人管理和自愿遵从三个方面进行综合考量。相对独立专门研究税务
稽查服务的理论著作较少，但稽查服务作为税收服务的重要组成部分，相关纳
税服务研究可以成为提升税务稽查服务的重要理论基础。 
美国国会 1998 年 7 月通过《联邦税务局重组和改革法案》，授予美国联邦
税务局（Internal Revenue Bureau）的使命是:“通过帮助纳税人了解并履行
纳税义务，使得税法公平适用于所有的纳税人，为美国的纳税人提供最高质量
的服务。”所谓的“最高质量的服务”，实际上是就是服务和执法两者之间取得
平衡，将纳税服务和执法服务作为两个同等重要的服务目标，既要鼓励自觉遵
守税法的纳税人，也要打击税法遵从度不高的纳税人，使税收服务效应达到最
大化。 
美国高效打击税法遵从度不高的纳税人主要通过将风险管理引入税务稽查
工作中，主要有科学的稽查选案、高效的稽查方式以及健全的稽查司法保障。
在选案环节上，以高效的选案体系为基础，借助现代化的管理手段，主要通过
“判别函数系统”，将不同的税收遵从风险的纳税人筛选出来，为进一步实行差
别是的稽查管理提供了数据保障，减少了稽查成本，提高税收稽查服务的质效； 
澳大利亚税务局强调的是“以人为本”的纳税服务理念，这一理念的目标
                                                             
①庞志强、郭春钢，评估分析方法在税务稽查环节的运用[J]，天津经济，2015 年第 5 期 
②吴斌，纳税评估与稽查服务的互动机制分析[J]，现代经济信息，2012 年第 22 期 
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是使“纳税人遵从更容易”，在制定税收制度时需要充分考虑纳税人本身的利益，
在现实办税过程中需要切实为纳税人着想、有针对性的提高纳税服务水平，满
足纳税人的合理需求，让纳税人能够更方便顺畅、心甘情愿的依法履行纳税义
务。澳大利亚不仅在重视对纳税人的纳税服务，同时也通过将风险管理运用在
税收管理中，降低纳税人的遵从成本。 
澳大利亚税务局税收风险管理的主要步骤包括信息收集、信息分析、税收
风险切丁、税收风险的审计四个部分。税收风险管理人员将风险管理系统所需
要的数据采集后输入由专家设定的方程和模型中，自动生成报告，分析人员根
据个人的专业知识和经验水平对该报告进行修正。 
 
 
 
如图 1 所示，纳税人对税法的遵从情况类似一个金字塔，澳大利亚税务局
就是根据风险管理管理模型，针对不同层次的纳税人采取不同形式的税收风险
管理措施，既提高税务机关的税务稽查效率，也降低了纳税人的税收遵从成本，
提高稽查服务水平。 
欧盟委员会 2007年发布《财政蓝图一健全、现代、高效的税务管理之路》，
在蓝图中第四部分“为纳税人服务”里，包括了纳税人权利和义务、纳税人管
理和自愿遵从三个部分，而该蓝图是欧洲各国税务部门纳税服务工作的努力方
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向和衡量纳税服务绩效的标准①。 
（三）研究主要内容及方法 
1.研究目的 
本文试图以晋江市地方税务局现行的稽查制度为案例，对近年来晋江市地
税局的税务稽查实践进行总结和回顾，通过借鉴国内外税务稽查服务经验，从
而对服务型政府视角下税务稽查服务存在的问题进行分析阐述，得出完善我国
在服务型政府背景下提高税务稽查服务的制度建议。 
2.研究方法 
（1）文献综述法。通过对有关稽查制度研究文献的整理，建立文献资料库，
借鉴国内外的最新研究成果，对服务型政府视角下的稽查制度进行探究，形成
一套优化税务稽查服务的策略方案，以达到解决问题的目的。 
（2）案例分析法。在对现有稽查服务进行研究时，将选择晋江市地税局现
行的稽查服务为案例，对近年来晋江市地税局的税务稽查实施实践进行总结和
回顾，对当前服务型政府大环境下稽查服务存在的问题进行深入的研究，做到
理论与实践相结合。 
（3）对比分析法。通过对国内外不同地方稽查实践中的对比，以便我们能
更加清楚的了解晋江市稽查服务的问题所在，为进行有益探索提供理论基础。 
（四）本文创新与不足 
1.创新之处 
在传统观念中，税收稽查执法与纳税服务是相对的，认为税务机关稽查部
门属于组织税收收入、打击违法犯罪的部门，要以税收强制性为保障，不提供
或很少提供纳税服务，但本文创新性的将税务稽查部门提供的税收服务氛围“执
法服务”和“纳税服务”，将执法和服务有机结合起来。本论文的另一个创新之
处，还在于从理论层面上、技术层面上、实践层面上比较全面的对稽查服务做
了归纳分析，提出了风险管理是稽查服务的技术基础这一论断。 
                                                             
①辽宁省地方税务局，优化纳税服务的国际借鉴[J]，税务经济研究，2013 年第 7 期 
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2.不足之处 
本文在通过案例分析法对稽查服务进行分析时选择晋江市地方税务局为样
本，可能存在一定的局限性；在通过对比分析法进行分析时，由于国内外对稽
查服务的研究尚处于起步阶段，资料文献相对较少，因此得出的优化稽查服务
对策建议在推广时可能存在一定困难。 
虽然本论文提出了一些较有创新性的论断，但是由于本人写作水平及组织
能力的限制，在某些方面的论述和论证可能还不够充分。如本文提出了“风险
管理是稽查服务的技术基础”这一观点，但是在现实中，本人所处的分局尚没
有能够建立一整套风险管理数据库，所以在论述过程中缺乏相应的数据和案例
作证，这是论文论证过程比较不足的地方。 
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二、税务稽查服务的理论基础和实践动因 
（一）稽查纳税服务理论基础 
    1.新公共管理理论 
新公共管理理论是在上世纪 70 年代由于国家干预主义经济政策所造成的社会
经济出现“滞胀”的困境中产生的。汤贡亮在《税收理论与政策》中提出了“新
公共管理理论能够促使传统的公共行政模式向以市场与服务为导向的政府新公
共管理模式的转变。对税收征管的管理理念和征管方式也带来了四个方面的变
化：第一，税收管理由规制导向转变成服务导向；第二，税收客体由监管对象
转变成商业客户；第三，内部管理由行政管理转变成企业化经营；第四，纳税
服务由行政服务转变成社会化服务”①。 
    2.公共财政理论 
    公共财政理论认为财政是存在于市场经济当中的经济调控手段之一，当经
济出现问题，要以市场进行自我调节为主，行政干预为辅，行政干预只能出现
在市场无法自我调节的领域。比如资源配置问题、经济的供求矛盾、保持经济
持续稳定增长问题，这些都需要公共财政进行调节。 
提供公共服务和产品是公共财政的主要内容。公众向政府缴纳一定的费用
也是因为政府为公众提供了各种服务以及产品，政府提供这些服务和产品会产
生一定的成本，这些成本就需要公众就行承担，这就是纳税。用另一种方式表
达就是纳税人通过缴税的方式购买政府提供的公共服务和产品。公共财政也反
映了政府与纳税人在税收与公共产品及服务进行的一种等价交换方式。纳税人
缴纳了税收，政府部门也应当提供公共服务和产品，其中就包括纳税服务。 
3.新公共服务理论 
新公共服务理论把公共群体作为需要服务的标的，政府需要站在顾客的立
场思考问题，把顾客的满意度作为奋斗的标准，与顾客之间建立起长期互动的
关系，依照顾客的需求主动为顾客提供相关的服务，以市场或者顾客为导向的
                                                             
①汤贡亮，税收理论与政策[M]，经济科学出版社，2012.8 
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